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【摘要】近年来，环保督察在全国范围内普遍开展。然而学界对环保督察在
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一、导言
近年来，中国持续加大生态环境保护力度。2015 年 7 月 1 日，中央全面深
化改革领导小组第十四次会议审议通过 《环境保护督察方案 ( 试行) 》。随即，






坛 ( 中山大学，2019 年 1 月) 上 宣 读，感 谢 与 会 专 家 的 意 见 和 建 议。感 谢 匿 名 评 审 人 的
意见。
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的中央环保督察 工 作，环 保 工 作 已 经 跃 升 成 为 许 多 地 方 政 府 工 作 的 一 大 重 点，
这种纵向压力明显的转变对环保相关部门所带来的组织调适和变动规模，明显
高于其他政策类型督查所带来的变化。二是由于历史沿革原因，一些环保相关





2018 年 3 月，原环境保护部吸收了 多 项 散 落 在 其 他 部 门 的 环 境 保 护 职 责，
成立了新的生态 环 境 部。这 一 统 领 全 国 环 保 工 作 的 政 府 部 门 发 生 的 组 织 变 迁，
为本文研究地方政府组织调适与变迁提供了一种政策上和现实中的印证。我们
将通过对 H 省 S 县迎接环保督察工作的案例分析来论述本文的研究发现。2017
年，我们对 S 县进行了实地调研，与十余位环保工作相关官员进行了访谈，并
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诉诸于 “运动型治理”，打断科层体制的常规运作机制，代之以自上而下的政治
动员方式，调动各方资源和注意力来完成某些特定任务 ( 周雪光，2012 ) 。开启
运动式治理 的 常 见 方 式 包 括 召 开 会 议、下 发 文 件、成 立 领 导 小 组 和 进 行 巡 视、
督查等。其中，督 查 机 制 是 联 结 常 规 科 层 治 理 和 运 动 式 治 理 的 一 个 重 要 载 体，
通常在数种情境中被启动，包括传达政策、调解科层部门矛盾、跟进重点工作、




查机制及地方的组织调适置于组织研究的理论脉络中，使用经典的 “战略 － 结
构 － 绩效”模型加以分析。
( 一) 组织调适的动因: 压力下的战略选择
“战略 － 结构 － 绩效”模型认为，一个组织的战略和结构在很大程度上决定
了 该 组 织 的 绩 效 表 现 ( Amitabh ＆ Gupta， 2010 ; Chandler， 1962 ; 张 汉，
2017 ) 。在督查机制和运动式治理开启时，政府组织内部的上下级权力关系便发




动应对型的 变 通 执 行 和 组 织 间 共 谋、以 及 超 前 主 动 型 的 组 织 调 适 等 ( Fox －




选择性 执 行、象 征 性 执 行、政 策 空 传 等 概 念 谈 及 了 这 类 现 象 ( O ＇Brien ＆ Li，
1999 ; 李瑞昌，2012 ; 杨爱平、余雁鸿，2012 ) 。当基层与次基层的科层组织联
手应付上级压力和各类检查时，原本单一科层组织内部的变通执行便成为了组
织间共谋行为 ( 周雪光，2008 ) 。
在这些回应方式之外，如果督查机制对基层政府的控制力较为有效，基层
政府组织难以规避、变通和共谋，便会主动采取组织的调适行为，以顺应上级









差。相反，如果一 项 督 查 引 起 了 地 方 上 较 多 的 组 织 调 适 并 使 这 些 调 适 持 续 化、
制度化，则表明该项督查起到了较大的作用。
( 二) 组织调适的表现: 结构变化
组织理论认为，组织结构的调整往往能直观展现组织战略的调整，并与组
织的绩效变化紧密相连 ( Chandler，1962 ; Ｒumelt，1974 ) 。适用在政府组织上，
观察政府组织架构的变动不仅能够直观展现组织如何通过层级和组织方法的改
变进行调适，还能够通过展现人、财、物等资源的重新分配过程，更好地理解















另一些成功的调 适 过 程 中，组 织 如 果 发 现 调 适 行 为 能 够 实 现 更 高 的 绩 效 产 出，
提高工作效率等，便会对调适行为予以保留，逐渐内化成制度。从新制度主义
视角看，最初的组织调适可能出于理性选择、关键事件和个人等原因 ( Lecours，
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在中国的治理 体 系 中，地 方 政 府 为 了 迎 接 督 查 而 采 取 的 运 动 式 治 理 措 施，
往往伴随着组织结构上的临时性调整。这些临时性调整能否持久? 不少研究认
为运动式治理具有非制度化特征，在运动式治理中出现的组织架构调整是不可
持续的 ( 冯仕政，2011 ) 。另一些研究则认为运动式治理与常规治理共存共生且
相互作用，两者都植根于稳定的制度化组织基础上，运动式治理结束之后可能









析 ( 陈家建，2015 ) 。有些具体针对某个领域的督查机制进行了探讨，比如计划










陡增，成为了地方政府进行组织调适的直接原因。结合 “战略 － 结 构 － 绩 效”












本文选取 H 省 S 县作为观察案例。县一级政府是设有专门负责环保工作部
门 ( 环保局等) 的最基层政府，需要直接对辖区内的环保工作负责。同时，县
一级环保工作需要受到来自中央、省、市等上级的环保督察，是层层压力传导






( 一) S 县县情与迎检准备情况
H 省 S 县国土面积大致为 1 700 平方公里，总人口近 135 万人。该县过去主





自 2016 年 1 月中央环保督察在河北省开展试点以来，2016 年到 2017 年的
两年间，中央环保督察共派出四批中央环保督察巡视组，完成对全国 31 省份的
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表 1 中央环保督察开始时序
批次 开始时间 涉及省 /市 拘留人数 约谈人数 问责人数
第一批 2016 年 7 － 8 月
内 蒙 古、黑 龙 江、江 苏、江
西、河南、广西、云南、宁夏
300 + 2 000 + 3 000 +
第二批 2016 年 12 月
北京、上 海、湖 北、广 东、重
庆、陕西、甘肃
287 4 066 2 682
第三批 2017 年 4 月
天津、山 西、辽 宁、安 徽、福
建、湖南、贵州
355 6 079 4 018
第四批 2017 年 8 － 9 月
吉林、浙 江、山 东、海 南、四
川、西藏、青海、新疆
364 4 210 5 763
数据来源: 作者根据生态环境部 ( www. mee. gov. cn) 发布的各批次督察情况整理。
在中央环保督察组进驻 H 省之前，S 县就专门召开了全县生态环境保护工作
会议，就全县环境保护工作和配合环保督察工作进行了全面部署安排，提出了
明确要求。会上，各乡镇、办、县直机关分别向县政府递交了环保目标管理责
任状，形成环保管理 “网格化”的特征。在参加完中央环保督察组督察 H 省工
作动员电视电话会议后，县委书记又专门召开了环保工作督办会，对迎检工作




( 二) 调适动因: 纵向的强激励和强控制
在过去，许多地方政府对环保工作不够重视，环保部门相比经济发展和招




( 1 ) 上级领导赋予高 “注意力”的重视。当组织内部决定对某些特定事务
给予更高重视时，会采用诸如召开会议、下发文件、巡回督查等方式表达出来，



























说 S 县 的 粘 土 砖 关 闭 现 场、生 态 园 污 水 处 理 厂、矿 涌 水 处 理 现 场 等……
( 访谈编号: 20171113E)
( 3 ) 严格的考核和问责措施。考核机制一直是中央对地方核心的政治激励





限批、挂牌督办、整改、行 政 问 责、立 案 处 罚、媒 体 曝 光、事 后 督 查、移 交 移
送等压力传导机 制 对 地 方 环 保 问 题 进 行 追 责，并 对 领 导 干 部 进 行 约 谈 和 问 责。
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( 三) 领导小组与网格化压力传导: 纵向组织结构的调适
在环保督察的巨大压力下，S 县政府一改过往主要由环保局等职能部门负责
的工作模式，将 环 保 工 作 提 升 到 县 级 层 面 加 以 统 筹 协 调，并 将 压 力 层 层 下 传，
以落实任务。强激励和惩罚措施的介入，推动了地方政府和环保部门的组织结
构的变化，纵向层面的调适具体表现在如下方面。
( 1 ) 出台文件。在中 国 的 治 理 体 系 中， “文 件 治 国”被 认 为 是 一 大 特 征
( 李林倬，2013 ) 。上级发文单位级别、文件形式、频率、具体条文和奖惩措施
等都对地方官员起到重要的信号作用。S 县在迎接环保督察工作中也不例外，下
发了大量文件，以期引起各单位的重视。在中央环保督察组尚未进驻 H 省之前，
该县先后制定和下发了 《S 县突出环境问题实行整改交办的通知》 《S 县环境保
护大检查工作方案》《S 县环境保护工作责任暂行规定》《S 县环境问题 ( 事件)
责任追究办法 ( 试行) 》 《S 县城乡环境卫生整洁行动实施方案》等系列文件。
督察组进驻 H 省开展工作后，该县又根据中央环保督察组的交办、督办件指出
的环境问题逐一排查，制定了相应整改方案，如 《关于加强环境突出问题整治
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更高，在内容上也更为务实地围绕环保督察工作。
( 2 ) 设立领导小组。组织精英在组织中扮演着重要角色，往往对组织目标
和实际运作起着重要作用。在中国的政治运行中，确认分管领导和成立领导小
组，常被认为是一项工作获得重视的表现 ( 杨华、袁松，2018 ) 。依照中央环保




多职能部门的 “一 把 手”，比 如 发 改 局、财 政 局、国 土 局、城 建 局、农 林 水 务





( 3 ) 网格化和目标责 任 制。仿 照 从 中 央 到 县 一 级 一 级 的 压 力 传 导 机 制，S
县全面实施了环境保护网格化监管。按照 “属地为主、分级负责” “责任到人、
网格监管”的原则，明确相关部门环境监管职能，将乡镇和基层行政村等纳入
责任机制，并 在 基 层 按 照 既 有 网 格 分 配 责 任，对 辖 区 内 河 流 和 水 库 保 护 实 行
“河库长”制。S 县县政府与各乡镇、办、县直机关负责人签订了环保目标管理
责任状，将基层和相关部门的领导人和工作人员都纳入了考核体系。
( 4 ) 县领导亲自陪同督察。我们 2017 年 11 月在 S 县环保局调研期间，正
好赶上 H 省对该县的突击督察。除了市级每月的常规督察，这已经是该年度 H
省第五次对 S 县进行督察。本次督查的时间紧凑、参与人员少、陪同官员级别
高，以现场检查为主。根据受访官员的工作记录，S 县的多位领导陪 同 了 督 察
工作。
省政府环保督察工作是当天下午三点开始，第二天中午后就离开，时间
没有超过一天，其中省督查组 4 人，市环保局陪同 3 人，省市共 7 人，书
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去仅由环保局等职能部门 负 责 的 模 式 如 今 已 被 提 升 到 县 级 层 面 加 以 统 筹 协 调。
纵向事权的提升相应增加了环保工作的重要性和资源动员能力，环保系统获得
更多纵向层面的行政支持。











( 1 ) 成立 S 县生态环境保护委员会。许多环保工作跨越了不同部门，仅依
靠既有的横向部门间分工无法顺利完成环保督察迎检工作。为把环保工作落到















取断电、停电等措施进行配合 ( S 县环保局，2017 ) 。
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部门了，形成了一个网格 化 管 理 的 模 式，责 任 现 在 督 查 到 各 个 单 位，分 给
相应职能部门和乡镇、村……反 正 谁 管 理 谁 负 责，大 多 数 污 染 环 保 局 只 负
责监督核查……一旦哪个 部 门 执 行 不 到 位，我 们 就 可 以 向 环 委 会 反 映，然
后召开会议进行整治。( 访谈编号: 20171113E)
( 2 ) 建立联动执法机制。在 S 县为迎接环保督察召开的县委常委扩大会议
上，县委书记要求公安、检察院、法院要全力支持环保工作。在这一强化环境
行政执法与司法衔接协作的要求下，S 县环保局分别与公安局、县人民检察院成





是移送公安。当然，这个处罚 的 过 程 光 凭 环 保 局 是 无 法 处 理 的，环 保 局 没
有拘留、拘押人的权力，这个 还 需 要 公 安 和 检 察 院 的 协 作，单 靠 我 们 部 门
的监察大队根本处理不了事情，我们县设置的 “公安联络室”确实在处理
环保问题方面发挥了硬设备的作用。( 访谈编号: 20171113F)
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县环保局承担工作，其中局长担任组长，局里其他领导任副组长，相关股室负
责人为成员。其下设六个专项工作组，分别为:
( 1 ) 综合协调组。负责与省市环保部门和县协调联络组的工作对接、沟通
及对 S 县环保局交办事项的协调、调度、反馈。
( 2 ) 信访 ( 应急) 处理组。负责接收上级分发对环保督察中的投诉电话和
信件等信息，进行督办和转办。
( 3 ) 现场督察组。对交办 S 县的案件由县环保局监察大队带头进行现场勘
测检查，进行现场取证，进行处理并提出整改意见。
( 4 ) 舆情宣传组。及时收集分析网络舆情动态，做好督察工作动态的报道，
编发每日舆情专报，并及时向省市上报工作简报。
( 5 ) 文字材料组。负责 全 县 环 保 工 作 的 台 帐 工 作。对 已 办 结 的 举 报 问 题，
做好归档工作。
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县中央环保督察整改自评报告》中显示，S 县在环保督察期间取得明显成效:
在中央督察组交办任务的第三天，就将无名鞋底加工厂生产线设备拆除
到位……仅 10 天 时 间 就 完 成 了 全 部 退 养 到 位 和 养 猪 场 周 边 环 境 整 治 恢 复
工作。
对影响大气质量的 62 家铸造企业、30 家五金企业、4 家木炭加工厂以
及养殖行业实施停产整治; 对影响水环境质量的 11 家洗水厂进行查封; 对
全县 93 家非法粘土砖瓦窑厂进行断电和拆除，共拆除粘土砖厂 75 个，粘土
沟瓦窑 18 个; 完成 51 个畜禽养殖场所的搬迁、退养、拆除、清理、清整工
作; 全县 46 家加油站 完 成 油 气 回 收 改 造; 城 区 内 石 材 加 工 行 业 全 部 搬 离
县城。
通过一系列的整治措施，该县污染问题得到全面治理，环境质量明显改善，
同 2016 年相比较，2017 年各项监测污染物浓度均有较大幅度的下降，大气优良
天数增加 69 天，优 良 率 提 升 12. 80% ; 中 度 及 以 上 污 染 天 数 减 少 9 天，下 降
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度化。2018 年 3 月，经全国人大批准的中央机构改革方案中，环境保护部吸收
了农业、水利、发改委等部门的一些职能，重组成新的生态环境部。目前省级
及以下政府机构已逐级开始实施相应的机构改革方案。在改革已经落地的地方





图 3 2018 年中央机构改革中新成立的生态环境部职责
资料来源: 王勇 ( 2018 ) 。
五、结论








性，能够积 极 适 应 组 织 环 境 的 变 化， 彰 显 了 国 家 治 理 体 系 中 的 制 度 韧 性
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